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RESUMO

Com o propoésito de aprofundar os conhecimentos da administragdo publica sobre as
organizagdes da justica, o trabalho investigou a legitimidade do Tribunal Superior Eleitoral
(TSE) por meio de um dos seus eventos mais significantes, a A¢ao de Investigacao Judicial
Eleitoral (AIJE) n® 1943-58. O estudo de caso teodrico-empirico buscou avangar na
compreensdao do fendmeno da legitimidade pela perspectiva de processo, descrevendo e
relacionando suas manifestacdes discursivas com as bases institucionais de legitimidade
propostas por Scott (2008), no ambito do debate sobre o processo da agdo de cassagdao da
chapa presidencial Dilma-Temer julgado pelo TSE em 2017. A pesquisa de natureza
exploratoria-descritiva abordou o problema qualitativamente através de pesquisa documental
de dados coletados a partir de citagdes diretas e indiretas dos atores em publicagdes na midia
noticiosa online e tratados em analise de conteudo com o auxilio do NVivo. A partir dessas
manifestagdes dos atores do campo organizacional, foi possivel relacionar as fungdes
normativa, administrativa e jurisdicional do TSE aos pilares institucionais e as bases de
legitimidade (Scott, 2008). Os resultados mostraram, ainda, a possibilidade de analisar
organizacdes da justica ndo s6 de forma estratégica e racionalizada, mas pela perspectiva
institucional, visto que o debate refere-se ora ao TSE enquanto organizagdo da administracao
publica com seus profissionais trabalhando para atingir suas metas, ora enquanto institui¢ao
imbuida de valores, responsavel pela justi¢ca e democracia.

Palavras-Chave: Legitimidade, Teoria Institucional, Organizacional, Justica Eleitoral,
Analise de Conteudo.

Introducao

Com a judicializagdo da politica, que se trata da constatacdo do fendmeno da expansdo
de suas competéncias e da intensificacao do poder de atuacao do Judiciario (Graeff & Barreto,
2017), as disputas nos poderes Executivo e Legislativo vém proporcionando ao Judiciario
uma atuacao protagonista em assuntos decisivos na historia recente do pais que, juntamente
com algumas decisdes polémicas, voltaram a atencdo da sociedade para a atuagdo do
Judiciario, abrindo “um debate sobre a adequacao e conveniéncia das praticas, das decisoes e
dos representantes” (Guimaraes, Gomes, & Guarido Filho, 2018, p. 480) das organizagdes
judiciais. Essa transferéncia de poder politico para os tribunais vem sendo observada nao so
no Brasil, mas também nos demais paises que adotaram Constitui¢des democraticas,
aumentando a atividade do Poder Judiciario e sua preponderdncia nas decisdes politicas
(Barboza & Kozicki, 2012).

Apesar da crenca na razoabilidade de sua atuagdo, nem todas as agdes do Poder
Judiciario repercutem em apoio popular ou de outras organizacdes. A confianga do brasileiro
na Justica vem caindo nos ultimos anos e reflete as avaliagdes da populagdao de que ¢ lento na
resolugdo de casos, caro e dificil de usar, além de desonesto, incompetente e influenciavel
pelos outros Poderes (Cunha, 2017). Diferentemente dos outros Poderes, o Judicidrio tem sua
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composi¢do por meio de concurso publico ou eleicdo indireta (como nos casos de indicagdo
para as cortes superiores), mas isso ndo garante sua independéncia ou a isen¢do de pressoes
politicas ou populares (Silva, 2005). Esses questionamentos quanto a sua independéncia,
isonomia, capacidade de trabalho, finalidade e pertinéncia sdo situa¢des que podem interferir
na legitimidade da Justica no Brasil, seja referindo-se a estrutura organizacional de suas
instancias, ou a instituicdo da justica enquanto Poder.

Dentre as a¢des que atrairam a ateng¢do publica a Justica, destaca-se o julgamento
ocorrido no Tribunal Superior Eleitoral (TSE) em 2017 da agdo de cassagdo da chapa
presidencial composta por Dilma Vana Rousseff e Michel Miguel Elias Temer Lulia nas
eleicdes de 2014, fato que culminou com o reconhecimento da legalidade e continuidade do
mandato do entdo Presidente Michel Temer. Assim, a partir desse julgamento inédito de acao
de cassagdo contra uma chapa presidencial, na qual a titular ja havia sofrido impeachment e o
vice empossado presidente enfrentava grave crise politica, cujo resultado polémico
proporcionou a possibilidade de questionamentos a atuagdo da Justica, identificou-se no
processo o potencial evento critico para basear o estudo: a AIJE n° 1943-58, “na qual se
discute a pratica de abuso de poder politico e economico em beneficio dos candidatos a
Presidéncia e a Vice-Presidéncia da Republica pela coligacdo Com a Forg¢a do Povo nas
elei¢des de 2014 (TSE, 2018a).

Portanto, para operacionalizar a pesquisa, selecionou-se o TSE por se tratar de uma
organizagdo interessante e peculiar, pois além de sua finalidade atipica em comparagdo as
demais democracias e federagdes, ao gerir o processo eleitoral sem a participacdo dos
partidos, “¢ o Unico 6rgdo da justica brasileira com fun¢do administrativa que extrapola o seu
proprio ambito e que age sem necessidade de provocacdo” (Guerzoni Filho, 2004, p. 41).
Apesar desta caracteristica hibrida, ao acumular fung¢des técnicas e judicias, a legitimidade da
gestao eleitoral desempenhada pelo TSE mostrou crescimento desde a sua reinstalagdo “com a
reducdo da tutela dos eleitores pelas elites politicas e econdmicas; a introducdo da cédula
unica; as atualizacdes sucessivas e a informatizagdo dos registros dos eleitores; e o uso de
urnas eletronicas” (Fleischer & Barreto, 2009, p. 134).

Do ponto de vista pratico, devido a sua estabilidade institucional e ao apoio recebido
da sociedade, especialmente por nunca ter sido questionado antes pelos perdedores das
elei¢des quanto a legitimidade do sistema de gestdo eleitoral (Fleischer & Barreto, 2009), o
inédito julgamento de cassagdo de chapa presidencial voltou a atengdo a legitimidade do TSE,
pois teve grande cobertura da imprensa e repercussao popular, cujo resultado gerou muitas
reagdes negativas e questionamentos quanto a sua atuagdo. Especialmente porque “a
legitimidade ¢ indispensavel para organizagdes cujo trabalho muitas vezes inclui frustrar a
vontade da maioria” (Gibson, Lodge, & Woodson, 2014, p. 839), como no caso das cortes,
para além da atualidade do tema, a investigagcdo sobre a legitimidade do TSE e possibilitou
compreender melhor o processo de legitimacdo como contestado, politico e instavel,
permitindo uma analise ndo apenas de cunho conceitual, mas dos aspectos que decorrem da
natureza organizacional e institucional de organizagdes institucionalizadas como as da Justica.

Considerando, entdo, que o sistema de justica faz parte da sociedade e que esta ¢
composta por diversas audiéncias que ndo sao totalmente passivas, meras receptoras e
espectadoras do cendario politico-social, ressalta-se “a importancia do processamento
cognitivo ativo, dos esfor¢cos de busca de informacgdes e das interagdes sociais que precedem a
formacao de legitimidade, reputacdo e julgamentos de status por parte dos atores sociais”
(Bitektine, 2011, p. 151). Tendo como base de andlise o debate gerado por diferentes
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categorias de atores de organizacgdes legais e ndo legais atuantes no processo de julgamento
social e de validacdo de opinido acerca de um dos julgados histéricos do TSE (TSE, 2018b),
analisando o TSE enquanto uma organizagdo da justica pela perspectiva da legitimidade como
um processo interativo de atores em sua construcdo social (Suddaby, Bitektine, & Haack,
2017), esse estudo teve como proposito descrever e relacionar as manifestacdes acerca do
TSE as bases de legitimidade (Scott, 2008), no ambito do debate ocorrido durante o processo
da acgdo de cassacdo da chapa presidencial Dilma-Temer julgado em 2017.

Em consonancia com essa necessidade, a presente pesquisa ¢ importante ndo s6 para
ampliar os estudos de administragdo publica em organizagdes da justi¢a, sobretudo pelo viés
da teoria institucional, mas para contribuir com a andlise das dimensdes discursivas e
processuais da legitimidade de organizagdes institucionalizadas, como os tribunais. Além
disso, os resultados dessa pesquisa teodrico-empirica proporcionam evidéncias para
fundamentar outros estudos sobre legitimidade, servindo de base para reflexdo sobre a criagdo
de instrumentos sobre legitimidade no contexto da justica.

Referencial Teorico

A teoria institucional ¢ uma ferramenta teorica util para analisar organizagdes, além de
ser considerada uma das vertentes essenciais ao estudo da administracdo publica
(Frederickson, Smith, Larimer, & Licari, 2012). Da mesma forma, tem sido usada ¢
recomendada em estudos sobre a administragdo da justica (A. O. Gomes, Guimaraes, &
Akutsu, 2017; Guimaraes et al., 2018; Traguetto & Guimaraes, 2019). Complementando e ao
mesmo tempo contrariando outras teorias que também buscam explicar o funcionamento e a
mudanga das estruturas das organizagdes, a teoria institucional parte do pressuposto de Berger
e Luckmann (2009) de que a realidade ¢ socialmente construida considerando, assim,
dimensdes organizacionais e sociais em suas andlises. Considerando que hd diferengas
conceituais entre organizacdo e institui¢do, adota-se o entendimento de que o termo
instituicao ¢ utilizado

para incluir as organizagdes publicas que mantém um relacionamento especial com o

povo que elas servem. Elas podem invocar a autoridade do estado e, assim, podem

impor suas decisdes. Organizacdes publicas podem reivindicar legitimidade por causa
do que, presumivelmente, contribuem para um interesse publico maior, muitas vezes

indissocidvel e de dificil mensuracdo (Frederickson et al., 2012, p. 73-74).

O institucionalismo organizacional capta uma dimensdo significante da experiéncia
social e organizacional que outras teorias negligenciam, pois considera ndo apenas o que ¢
formal, explicito e racional, ela aprofunda-se na natureza intersubjetiva das formas e praticas
organizacionais tidas como certas e contribui na identificagdo de mecanismos que levam a
mudanga organizacional ou a estabilidade com base em entendimentos pré-conscientes
compartilhados pelos atores organizacionais, independentemente de seus interesses
(DiMaggio, 1988). Isso demonstra que nem todas as estruturas e decisdes refletem somente a
busca por eficiéncia e lucro, mas visam também assegurar a legitimidade e a sobrevivéncia
organizacionais. Além do mais, a administragdo publica ¢ fundamentada em promover a
dignidade e o valor do seu servigo e em reafirmar os valores da democracia da cidadania e do
interesse publico (Denhardt & Catlaw, 2017).

Teorias prevalecentes negligenciaram uma fonte Weberiana alternativa de estrutura
formal: a legitimidade das estruturas formais racionalizadas, que entende que as organizagdes
buscam, na verdade, aceitag@o e prestigio social (Meyer & Rowan, 1977). De acordo com os
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autores, a institucionalizacdo envolve os processos pelos quais 0s processos, as obrigagdes ou
as realidades sociais passam a assumir um status de regra no pensamento € na a¢do social.
Assim, os elementos da estrutura formal, como politicas, prestigio social e leis, sdo
manifestagdes de regras institucionais poderosas que funcionam como mitos racionalizados. A
burocratizagdo resulta, entdo, da proliferacio desses mitos, por meio dos processos de
desenvolvimentos de redes interorganizacionais complexas, pelo nivel de organizacdo
coletiva do ambiente e pelos esfor¢os de lideranga das organizacdes. Essa incorporagdo dos
mitos, chamada pelos autores de isomorfismo institucional, promove, entdo, o sucesso e a
sobrevivéncia das organizagdes através da adogdo de elementos legitimados, ainda que nao
eficientes; do emprego de critérios de avaliagdes externos ou cerimoniais para defini¢do de
valores dos elementos estruturais e da dependéncia de institui¢des fixas que reduzem as
turbuléncias e mantém a estabilidade (Meyer & Rowan, 1977). Consequentemente, as
estruturas racionais das organizacdes desenvolvem-se nos contextos em que as demandas das
relagdes interorganizacionais encorajam o desenvolvimento de estruturas de controle e
coordenacdo (eficiéncia e vantagem competitiva), e também em que a interligacdo entre
relagdes sociais, organizacgdes coletivas da sociedade e a lideranga das elites organizacionais
criam um contexto altamente institucionalizado relacionado a legitimidade, a estabilidade e
aos recursos. Scott (1987) aponta que

a institucionalizagdo € vista como o processo social pelo qual os individuos passam a

aceitar uma definicdo compartilhada de realidade social — uma concep¢do cuja

validade ¢ vista como independente das proprias visdes ou agdes do ator, mas ¢ dado
como certo, como definindo o “modo como as coisas sdo” e/ou “o modo como as

coisas devem ser feitas” (p. 496).

“De forma simplificada, o institucionalismo compreende as organizagdes como
construcdes sociais delimitadas por regras, papéis, normas e expectativas que condicionam a
escolha e o comportamento individual e em grupo” (Frederickson et al., 2012, p. 70-71). A
aplicagdo do institucionalismo na administragdo publica ficou marcada pelos autores James Q.
Wilson, March Olsen e Johan P. Olsen em 1989,% cujos estudos foram baseados considerando
a estrutura, particularmente a hierarquia, e o comportamento individual e grupal em contextos
institucionais; sobre a interacdo de individuos e de organizacdes e seus contextos politicos,
sociais e econdmicos; e sobre a influéncia das normas profissionais e culturais sobre padrdes
institucionais de comportamento e longevidade e produtividade institucionais (Frederickson et
al., 2012, p. 68). A institucionalizagdo ¢ tida como um processo em que 0S componentes
estruturais se tornam socialmente aceitaveis e adequados, assim como necessarios para a
legitimidade das organizacgdes (Tolbert & Zucker, 1983).

“As instituicdes sdo compostas de elementos regulativos, normativos e culturais-
cognitivos que, juntamente com atividades e recursos associados, proporcionam estabilidade e
significado a vida social” (Scott, 2008, p. 48). Scott (2008) complementa que, ao operar em
diferentes niveis, através de culturas, estruturas e rotinas, esses trés elementos sdo os pilares
que constituem as instituicdes e que baseiam a legitimidade, conforme as dimensdes descritas
na Tabela 1.

Tabela 1
Trés Pilares das Instituigdes

Regulativo Normativo Cultural-Cognitivo

%
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Bases de Conveniéncia Obrigacao social Tida como certa
conformidade Entendimento compartilhado
Bases de ordem  Regras regulativas Expectativas de Esquema constitutivo
obrigatoriedade
Mecanismos Coercitivos Normativos Miméticos
Logica Instrumentalidade Adequagao Ortodoxia
Indicadores Regras Certificagao Crengas comuns
Leis Acreditagao Légicas compartilhadas de acao
Sangdes Isomorfismo
Efeito Medo e culpa/Inocéncia Vergonha/Honra Convicgao/confusdo
Bases de Legalmente sancionado Moralmente governado Compreensivel
legitimidade Reconhecivel

Culturalmente apoiado

Nota. Fonte: Adaptado de “Institutions and Organizations: Ideas and interest” W. Richard Scott, 2008, Sage
Publications, Inc., 3 ed., p. 51.

A adogdo do conceito de campo para delimitagdo do objeto de estudo desse trabalho
entende o campo organizacional como “aquelas organiza¢des que, em conjunto, constituem
uma reconhecida area da vida institucional” e que leva em consideragdo “a totalidade dos
atores relevantes” (DiMaggio & Powell, 1983, p. 148). Kluttz e Fligstein (2016) ressaltam,
ainda, que esses atores levam em conta os demais atores em suas acdes. Portanto,
considerando o campo organizacional como um centro de canais comuns de didlogo e
discussdo, relacionados a um debate por interesse tematico (Hoffman, 2001), tendo em mente
que a estrutura do campo nao ¢ estatica, mas adota uma configuracio de atores interessados e
envolvidos a depender do tema ou evento, ¢ possivel maximizar a apreensdo e exploracao da
participag@o de diversos atores, possibilitando uma melhor compreensao do fenémeno.

Retomando sua definigdo cléssica, que incorpora as dimensdes cognitivas e avaliativas
e reconhece o papel das audiéncias, e retirando o termo desejavel para evitar confusdo com
outros construtos, Suchman e colegas revisaram e propuseram nova defini¢do, na qual “a
legitimidade organizacional ¢ a adequagdo de uma organizag¢@o a um sistema social em termos
de regras, valores, crencas e defini¢des” (Deephouse, Bundy, Tost, & Suchman, 2017, p. 32).

Utilizando-se do termo critérios para se referir aos tipos de avaliacdo de legitimidade
organizacional, por invocar claramente a presenga de padrdes de avaliacdo explicitos e
implicitos, também chamados de bases por Scott (2008) e de dimensoes por Suchman (1995),
Deephouse, Bundy, Tost, ¢ Suchman (2017) identificaram ndo trés, mas quatro tipos de
critérios: regulatorio, pragmatico, moral e cultural-cognitivo; reconhecendo que essas
categorias sdo conceitos analiticos e ndo fendmenos totalmente separdveis empiricamente.
Nesse mesmo sentido, Scott (2008) pontuou que essas distingdes de categorias sdo analiticas e
que nos arranjos institucionais concretos vao ser encontrados uma combinagdo dos processos
regulativo, normativo e cultural-cognitivo que, segundo elencado por Andrew W. Hoffman
em 1997, formam um continuo que vai do consciente para o inconsciente, do legalmente
forcado para o tomado como garantido. Ademais, considerar que as avaliagdes de
legitimidade vém de multiplas fontes destaca a possibilidade de que os critérios de
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legitimidade possam emergir interativamente, entre a organizagdo e suas as varias fontes de
avaliagdo (Deephouse et al., 2017, p. 29). Assim, adota-se a proposi¢cdo de Scott (2008),
considerando que os pilares regulador, normativo e cultural-cognitivo levam consigo
diferentes bases para a legitimidade.

De acordo com Scott (2008), o pilar regulador enfatiza a conformidade com as regras,
por meio de mecanismos coercitivos, € considera legitimas as organizagdes estabelecidas por
e que funcionam de acordo com requerimentos legais. Ja o pilar normativo, pela logica da
adequacdo e através de mecanismos normativos, refere-se a legitimidade derivada de uma
conduta apropriada em relacdo aos valores, normas e obrigagdes sociais prevalecentes,
portanto enfatiza uma base moral mais profunda para avaliar a legitimidade (Scott, 2008).
Baseada nos entendimentos pré-conscientes e dados como certos, o pilar cultural-cognitivo
considera o que ¢ compreensivel, reconhecivel e culturalmente aceito, que vem da
“conformag¢do com uma defini¢do comum da situagdo, quadro de referéncia, ou com um papel
ou modelo estrutural” (Scott, 2008, p. 61). O autor enfatiza, ainda, que a nova perspectiva
cultural foca nas facetas semidticas da cultura, tratando-as ndo apenas como crencas
subjetivas, mas também como sistemas simbolicos percebidos como objetivos e externos aos
atores individuais e conclui que uma concep¢do cultural-cognitiva das instituicdes enfatiza o
papel central desempenhado pela construcdo socialmente mediada de um quadro comum de
significado (Scott, 2008). “Resumindo, as organizagdes que dispdem de formas e atividades
aprovadas culturalmente (incluindo a estratégia), recebem suporte de autoridades normativas e
tém aprovacdo dos organismos legais sdo mais propensas a sobreviver que as organizagdes
sem essas avaliagdes” (Scott, 2014, p. 193).

As organizagdes hibridas desempenham fungdes que combinam elementos de
diferentes logicas institucionais (Battilana & Dorado, 2010), nesse sentido, o TSE difere-se
das demais organizacdes da justica por assumir as distintas competéncias de governanca
publica: normativa, consultiva, administrativa e jurisdicional.

Na fun¢do normativa, a Justica Eleitoral fixa normas uniformes para aplicagdo das leis
e regulamentos eleitorais ao editar atos genéricos (normativos) infralegais, mas ressalva que
“tal competéncia ndo se confunde com o poder de editar atos normativos primarios, atribui¢ao
que, conforme o art. 59 da Constitui¢do Federal, cabe ao Legislativo e, no caso da edi¢do de
medidas provisorias, ao Executivo” (TSE, 2018b, p. 81). Sem fazer distingdo ao também
chama-la de regulamentar, essa funcdo “manifesta-se concretamente quando o 6rgao eleitoral
expede instrugdes para regular o processo eleitoral” (TSE, 2018b, p. 81), por meio de
expedicao de resolugdes.

Para Graeff e Barreto (2017), a fung@o normativa “tem o conddo de auxiliar a Justica
Eleitoral, pois a ela atribui o poder de adequar legislagdes amplas aos casos concretos,
alcancando as necessidades sociais, além de viabilizar determinados atos necessarios para o
correto transcorrer das eleigdes” (p. 110). Os autores afirmam que o TSE esta legalmente
autorizado “a regulamentar a norma eleitoral, o que implica ampla margem de agdo, podendo
operar em nome da garantia da lisura e do bom andamento do pleito, fixando um determinado
sentido as regras eleitorais (quando elas existem) ou criando-as (quando inexistentes)” (2017,
p. 113). Nesse sentido, Macedo pontua que, como a competéncia legislativa sobre a matéria
eleitoral ¢ exclusiva do Poder Legislativo, e considerando a inexisténcia da Lei Complementar
que o art. 121 da Constituicdo Federal determinou que fosse elaborada para tratar da
organizac¢do e competéncia dos tribunais, juizes e juntas eleitorais, a Justi¢a Eleitoral assume a
competéncia do poder regulamentar (quando atua no que ja estd previsto em lei) e passa a
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exercer a fun¢do normativa a fim de que a Justica Eleitoral e o processo eleitoral funcionem
normalmente (Macedo, 2013). Entretanto, a autora ressalta que, “sobrevindo lei posterior que
enfrente a matéria normatizada, essa resta afastada” (2013, p. 13883), podendo sobrepor,
revogar ou tornar sem efeito o que foi previamente decidido pelo TSE, como ocorreu no caso
da minirreforma eleitoral de 2009° que retirou a necessidade do pagamento de multas
eleitorais de pleitos anteriores para novas candidaturas.

Ja a fun¢do consultiva* é exercida quando autoridade federal ou 6rgdo nacional de
partido, perante o TSE, e de autoridade publica ou de diretorio estadual, perante os TREs,
propde consulta que deve descrever situacdes em tese, ndo cabendo aos tribunais a avaliagdo
de casos concretos (TSE, 2018b). Sem carater normativo ou jurisdicional, as repostas apenas
esclarecem duvidas sobre a matéria eleitoral.

“Administrar o processo eleitoral ¢ a principal atividade da Justica Eleitoral ou, pelo
menos, aquela a que ela mais se dedica” (Graeff & Barreto, 2017, p. 109). Assim como as
demais organizagdes do Poder Judiciario,

os oOrgdos da Justica Eleitoral estdo imbuidos do poder de autogestdo, que ¢ a

capacidade para administrarem a si proprios. O que diferencia esses 6rgaos dos demais

pertencentes ao Poder Judicidrio, em sua fun¢do administrativa, sdo as atribui¢des a

eles conferidas de, entre outras, organizar o eleitorado nacional, mantendo banco de

dados sobre a vida dos eleitores, fixar os locais de votagdo, gerir o processo eleitoral,

impor multas a eleitores faltosos, registrar pesquisas eleitorais e efetuar o registro e

cancelamento dos partidos politicos (TSE, 2018b, p. 82).

“Do alistamento dos eleitores a diplomagdo de candidatos, a Justica Eleitoral
administra todas as fases que levam a escolha dos representantes do povo, a fim de que se
resguarde a legitimidade e a normalidade do processo eleitoral” (TSE, 2018b, p. 82).

Sua funcao jurisdicional caracteriza-se pela resolugdo de litigios que envolvem atores
e temas afetos ao Direito Eleitoral®, “para assegurar a legitimidade e a normalidade do pleito .

. em dois momentos: na avaliacdo da aptiddo das candidaturas e no julgamento de
ocorréncia, ou nao, de ilicitos eleitorais” (TSE, 2018b, p. §83).

Dentre as competéncias da Corte destacam-se “as agdes que propiciam ao Tribunal
exercer o papel de guardido da democracia. . . . Cabe também ao Tribunal apreciar a prestagao
de contas eleitorais e partidarias e julgar os recursos advindos dos tribunais regionais
eleitorais” (TSE, 2018b, p. 85). Dentre as a¢des mais utilizadas na atuagdo jurisdicional da
Justica Eleitoral ressalta-se a AIJE que, com as respectivas representacdes e reclamagoes,
trata das infragdes relativas ao uso indevido, desvio ou abuso de poder econdmico ou do
poder de autoridade, ou utilizagdo indevida de veiculos ou meios de comunicagdo social, em
beneficio de candidato ou de partido politico ocorrido antes ou depois da fase do registro de
candidatura (TSE, 2018b).

Procedimentos Metodologicos

O estudo tedrico-empirico objetivou avancar na compreensdo do fenomeno da
legitimidade pela perspectiva de processo, explorando a articulagdo entre os niveis
organizacionais e institucionais de suas manifestacdes discursivas. A pesquisa de natureza
exploratoria-descritiva abordou o problema qualitativamente através de pesquisa documental
em fontes secundarias, a fim de compreender o significado do fendmeno pela perspectiva dos
participantes (Creswell, 2010). Os dados foram coletados a partir de publicacdes na midia
noticiosa online e tratados em analise qualitativa de conteudo.
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Delineada como estudo de caso de uma unica organizacdo considerando um evento
(Bryman & Bell, 2004), a pesquisa documental de natureza qualitativa tem o recorte temporal
longitudinal, pois visou a coleta de dados gerados ao longo de um momento especifico da
histéria: a partir do inicio da discussdo quanto a validade da chapa Dilma-Temer. Apesar de o
estudo basear-se em apenas um evento (critico), foram analisadas as discussdes que ocorreram
antes, durante e depois do referido julgamento. Portanto, apenas apds a coleta dos dados
documentais, foi possivel determinar o periodo do caso analisado. A janela temporal da
pesquisa foi definida a posteriori, que foi, aproximadamente, do final do ano de 2014, quando
a acdo foi protocolada no TSE, até o final de 2018, quando o Ministério Publico Eleitoral
(MPE) apresentou recurso contrario a decisdo ao TSE.

Além de a midia ser considerada um ator relevante no processo de institucionalizagao
e do discurso midiatico poder influenciar as questdes de legitimidade (Adamoglu de Oliveira,
Fragoso Sobrinho, & Guarido Filho, 2015), a andlise de noticias pode responder a perguntas
sobre como as controvérsias em torno de questdes de interesse publico sdo desempenhadas,
quem sdo as principais partes interessadas e como se posicionam (Hodgetts & Chamberlain,
2014). Como se tratam de “dados que sdo compostos essencialmente pela linguagem, os
mesmos mostram-se relevantes aos estudos sobre pensamentos, crengas, opinides — conteudo
simbdlico produzido em relagdo a determinado fenomeno” (Camargo & Justo, 2013, p. 514).
Devido ao conteudo essencialmente discursivo, os documentos da midia foram utilizados
como intermédio para alcangar os textos manifestados pelos atores do campo, sem aprofundar
nos seus possiveis vieses.

As publicagdes na imprensa foram eletronicamente extraidas de buscas direcionadas
na internet, utilizando o amplo indexador de buscas do Google Noticias, que faz a selecao das
noticias da pagina automaticamente por um programa de computador. O portal do Google foi
escolhido por ser o site mais acessado no Brasil e no mundo, além de ter o maior nimero de
sites que se conectam a ele, conforme a classificagdo de trafego Alexa®. Através da
combinagdo das palavras-chave em varias buscas (cassa¢cdo chapa Dilma Temer, julgamento
chapa Dilma TSE, cassacdo Temer TSE, AIJE 194358, MPE recorre decisdo TSE), os
resultados foram limitados a partir dos seguintes critérios: (i) relevancia indicada pelo portal
de buscas, que sinalizou as primeiras 5 paginas exibindo 10 resultados em cada; (ii) revisao
visual dos titulos; (iii) leitura dindmica do conteudo para verificar adequagao com os objetivos
da coleta.

Para reforgar a base de dados, foram incorporadas outras noticias selecionadas por
conveniéncia, sugeridas pelos proprios sites de noticias como relevantes e relacionadas ao
tema, como na técnica de bola de neve. Foram selecionados para a analise os materiais que
continham cita¢des diretas ou indiretas, que representam o conteido manifesto dos atores
sobre o evento critico, conteudo informativo sobre o evento critico e também artigos de
opinido com claras manifestacdes de contestacdo e de suporte.

Para a coleta, armazenamento e organizacdo, bem como para a codificacdo e andlise
do material foi utilizado o software de analise qualitativa de dados NVivo; QSR International
Pty Ltd. Versdo 11, 2017. O NVivo fornece uma variedade de ferramentas para lidar com
dados, ideias, informagdes e teorias construidas a partir de observagdes, entrevistas, andlise de
documentos, revisdes de literatura e outros processos de pesquisa qualitativa (Richards,
2011), como codificar informagdes do texto para facilitar a recuperacdo, organizar codigos
para fornecer uma estrutura conceitual para um estudo, consultar relacionamentos entre
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conceitos, temas ou categorias e construir e desenhar modelos visuais com /inks para os dados
(Bazeley, 2012).

Das 148 noticias analisadas, 18 foram produzidas por 6rgaos governamentais. Dentre
as fontes de dados da midia privada, sendo 15 deles artigos de opinido, as noticias foram
publicadas nos veiculos de comunica¢do mais tradicionais, inclusive os de temas economicos,
noutros mais regionais, nas versoes locais dos portais internacionais, nos sites especializados
em Justi¢a, Direito e Politica e, ainda, em sites emergentes ou de menor visibilidade.

Na execucdo da etapa de tratamento e andlise dos dados da pesquisa, a fim de
descrever e relacionar as bases de legitimidade propostas por Scott (2008) com as
manifestagdes discursivas dos atores do campo organizacional, considerando o processo de
construgdo coletiva do discurso, foi realizado um trabalho de analise qualitativa de conteudo.
Diferentemente de outros métodos de analise de dados, a analise de contetido visa reduzir a
quantidade de material, pois exige que o pesquisador foque em aspectos selecionados de
significado relacionados ao problema de pesquisa, requer um exame sistematico e minucioso
de todo o material e dispde de flexibilidade na codificagdo, a fim de apresentar uma descri¢ao
valida do material (Schreier, 2013).

Resultados

Na analise qualitativa do material midiatico foi possivel identificar que os pilares
constituintes e de suporte as instituicdes descritos na Tabela 1 podem ser relacionados ao
contetido encontrado no debate. O pilar regulativo ¢ bem evidente devido a propria funcio de
corte judicial do TSE, com mecanismos altamente formais e coercitivos, como as leis,
envolvendo o uso de autoridade do Estado. Entretanto, o poder nem sempre ¢ exercido apenas
baseado no uso da forca, como enfatizado por Weber em 1968 (apud Scott 2008, p. 53), mas
na tentativa de cultivar a crenca na legitimidade do regulador, conforme exemplo do ministro
Herman Benjamin’:

Enfraquecer a Justica Eleitoral ¢ condenar as eleigdes ao descrédito. E se

desacreditadas, o que sobrard aos brasileiros? O que ainda nos livra de decidir nas ruas

com armas de sangue nossas disputas de poder e ideologia ¢ exatamente a esperanca,
mantida pela maioria, de que a cada dois anos um pouco ou muito podera mudar
pacificamente pela simples for¢a do voto popular.
Essa importancia da legitimidade da instituicdo ¢ refletida em argumentos de outros atores do
campo, como o de deputado federal do PT Saguas Moraes: “ndo tenho argumentos suficientes
pra dizer se estd certo ou errado, mas ¢ um resultado legitimo do TSE. Para manter a
Constitui¢do as institui¢des tém autonomia para decidir”®.

A aten¢do ao aspecto regulador das instituigdes ressalta o papel do Estado de criador
de regras, arbitro e aplicador. Retomando as diferentes fun¢des do TSE, as caracteristicas
regulativas que servem de base a legitimidade da instituicdo publica fazem-se presentes nos
dados tanto no nivel institucional como no organizacional. Na fun¢do jurisdicional, ao
cumprir e fazer cumprir as leis para o correto funcionamento do processo eleitoral, o TSE fez
o uso de argumentos baseados em regras, leis e san¢des durante a discussdo para reforgar seu
papel institucional, como no exemplo do ministro Napoledo Filho: “o juiz deve se pautar
sempre pelos limites da causa™. Da mesma forma, outros atores acessaram a legitimidade do
TSE ao corroborar com seus atos, justificando-os com indicadores legais, como na avaliacao
do professor de direito constitucional da PUC-SP Pedro Estevam Serrano
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No mérito, a decisdo foi correta. Cassar a chapa seria, antes de tudo, inconstitucional
pois, a meu ver, atenta contra o devido processo legal. Também o art. 23 da Lei
Complementar 64/90 ¢ inconstitucional, pois o juiz ndo deve julgar segundo suas
convicgdes pessoais, mas sim, de acordo com a Constitui¢do!?;
ou ao contestar sua atuagdo, como fez o advogado eleitoral Rodrigo Cyrineu ao afirmar que o
resultado do julgamento se deu com base em questdes pequenas, com pouca importancia, de
natureza processual: “A ‘fase Odebrecht’ foi, portanto, completamente desconsiderada,
mesmo estando escancarada nos autos. O problema ¢ que a Corte avangou na instrugdo para
depois dizer: ndo poderiamos ter feito isso. Esse recorte deveria ter sido feito muito antes™!!.

A funcdo administrativa do TSE também se relaciona ao pilar regulador ao gerir as
regras € o processo eleitoral, como na atividade de andlise de prestacdo de contas dos
candidatos, que serviu de argumento assaz utilizado pelas defesas: “a defesa de Dilma
Rousseff disse que todos os servigos contratados pela campanha foram devidamente prestados
e as contas aprovadas pelo TSE”!2. Do mesmo modo, na gestdo da corte em si, exemplificado
na explicagdo dada pela assessoria de comunica¢do do TSE ao ser questionada sobre o
pagamento de valores extras aos ministros por comparecimento as reunides de julgamento:

Em havendo processos cuja controvérsia juridica seja mais simples ou que ndo haja
dissenso ou debates, as sessdes tendem a ser mais abreviadas. . . . E preciso salientar
que a atuacdo dos ministros ndo se esgota no comparecimento as sessoes. Eles
desempenham, ainda, atribuicdes ordindrias em seus gabinetes e fungdes
extraordindrias junto ao tribunal, sem receber qualquer tipo de pagamento por esses
oficios'.

A fun¢do normativa/regulamentar, que responsabiliza o TSE de regular e normatizar
as leis eleitorais, evidencia-se nas palavras do relator Herman Benjamin sobre o
funcionamento do processo eleitoral: “os poderes do juiz que instrui o processo eleitoral sao
amplos, tendo ele direito a ouvir pessoas indicadas pelas partes do processo ou testemunhas
com conhecimento dos fatos e circunstancias que podem influir na causa”'*. Contudo, a
ambiguidade da aplicagdo da funcdo normativa ressaltada pela literatura (Macedo, 2013)
também se fez presente na realidade, quando a defesa de Temer questionou o poder do relator:
Na presente a¢do de investigacao judicial eleitoral, constata-se, em diversas passagens, com o
respeito habitual, ter havido abuso dos poderes instrutorios do juiz com a busca ex officio de
fontes de prova ndo requeridas pelas partes, o que se deu, em particular, com base em
vazamentos ilegais de delagdes premiadas’.

Apenas a func¢do consultiva ndo pdde ser relacionada com os exemplos identificados
na analise do evento critico, provavelmente pelo caso estudado ser real e as consultas ao TSE
basearem-se apenas em situagdes hipotéticas, o que impediria, portanto, do recurso ser
utilizado durante o processo.

Os pilares institucionais reguladores e normativos podem se reforcar mutuamente,
quando, no uso de autoridade, o poder coercitivo ¢ legitimado por uma estrutura normativa
que apoia e limita o exercicio do poder (Scott, 2008). Esse entendimento reforca os diferentes
papéis que o TSE precisa exercer nos diversos momentos, ora criando e fixando as normas,
ora determinando as expectativas de comportamento dos atores através de suas atitudes e
posicionamentos, conforme ressaltado pelo ministro Herman Benjamin: “o que a gente faz
aqui ¢ educativo. Mas o que mais educativo tem ¢ a aplicacdo da lei. Com todas as suas
consequéncias”!6. Essa expectativa com relagdo a acreditagdo do que é certo ou errado por
meio das a¢cdes do TSE foi novamente encontrada na manifestacdo de outros atores, como nas
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declaragdes da professora da FGV Direito Rio e procuradora regional da Republica Silvana
Batini:

A Constituicao ndo define o que ¢ abuso. S6 diz que a gente tem que proteger as

elei¢cdes do abuso do poder econdmico. Entdo, a constru¢do do que € abuso ¢ feita caso

a caso. . . . Sdo exemplos muito praticos e pesados e seria a oportunidade da Justica

Eleitoral de dizer: isso é abuso!”,

e do Savio Chalita, autor e especialista em Direito Eleitoral e professor do Centro Preparatorio
Juridico (CPJUR):

Infelizmente ¢ um desfecho triste para a sociedade, ndo quanto a clamor publico e

opinido publica formada sem embasamento, mas quanto a desrespeito ou

simplesmente desfazimento de dispositivos eleitorais que nds temos e uma falta de
leitura conjuntural da legislagdo. A leitura seca da Constitui¢do, sua interpretagdo, ¢

perigosa, porque ela ndo reflete de maneira real qual o intento do nosso Constituinte. E

sem sombra de divida, na minha opinido, hoje foi desrespeitada essa ideia maior, que

¢ a de garantir as eleigdes intactas, distantes de influéncias de abusos de poder
econdmico e politico'®,

Formados por valores e normas, os sistemas normativos ndo s6 definem os objetivos,
mas designam os meios apropriados para alcanga-los (Scott, 2008). De acordo com o autor, 0s
valores sdo concepcdes do que ¢ preferido ou desejavel, juntamente com a construgdo de
padrdes aos quais as estruturas ou comportamentos existentes podem ser comparados e
avaliados, enquanto as normas especificam como as coisas devem ser feitas e definem os
meios legitimos para buscar os objetivos apreciados. Diversos valores foram exaltados
durante o processo, como na justificativa dos votos dos ministros Luiz Fux: “como brasileiro
que amo este pais, que ¢ o ber¢o dos nossos filhos e netos, em nome da ética e da
moralidade”!?; Gilmar Mendes: “é muito facil fazer o discurso da moralidade. Ninguém vem
me dar ligdo aqui... de combate a corrup¢do™ e “ndo ¢ algum fricote processualista que se
quer proteger, mas o equilibrio do mandato. Nao se substitui um presidente a toda a hora,
mesmo que se queira. A Constitui¢do valoriza a soberania popular, a despeito do valor das
nossas decisdes™?!; e ainda na fala da ex-ministra e ex-senadora Marina Silva, ao defender que
os eleitores foram induzidos ao erro e que ha um “imperativo ético para que a chapa inteira
seja cassada”?. Para além dos exemplos elencados, os principios democraticos e os valores
republicanos figuraram entre todos os atores, apesar de atuarem no processo com objetivos
diferentes, até mesmo antagdnicos, a proximidade de sentido entre os valores mostra que as
crencas eram similares e reforcam a base da legitimidade no pilar normativo daquilo que ¢
moralmente governado.

As normas encontradas tratam especificamente de papéis relacionados a algumas
posicdes sociais, cujas crencas determinam expectativas de como os atores deveriam agir.
Dentre os comportamentos, destaca-se o papel do juiz pelas falas dos ministros “eu prefiro o
anonimato. Um juiz dedicado aos seus processos que ndo tem nenhum glamour” (Herman
Benjamin??), “tentei ser € me comportar como os ministros desta casa, os de hoje € os de
ontem” (Herman Benjamin?*), “cada magistrado deve fazer seu juizo de valor em eventuais
agdes que questionem outras candidaturas” (Rosa Weber ao estruturar seu voto®’), “ndo
ficardo impunes, pois elas estdo sendo apuradas pelas maos de um juiz reputado, criterioso,
atento, operoso e incansavel, que ¢ o juiz Sergio Moro” (Napoledo Nunes sobre o que ele
chamou de “trampulinagens e safadezas” praticadas durante a campanha de 20142°), “sera que
um magistrado que for julgar a causa agora, com esse conjunto de quadro sem retoques de
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ilegalidades, vai se sentir a vontade para usar o instrumento processual e negar a realidade?
Eu ndo teria paz se ndo pudesse enfrentar esses fatos” (Luiz Fux ao defender a inclusdo dos
depoimentos dos executivos da Odebrecht?”), mas também de outros atores “muitos elementos
explicam o funcionamento da justica. H& atributos individuais relevantes, como a retiddo, o
decoro e o compromisso dos juizes” (professores de Direito Mario Schapiro e Rafael Queiroz
ao criticar a decisdo da corte?®). Nota-se, ainda, manifestagdes de expectativas quanto ao
papel institucional do TSE, como nos exemplos proferidos pelo ministro Gilmar Mendes: “¢
grande a responsabilidade desse tribunal, pois ndo podemos permitir que o pais se transforme
em um sindicato de ladrdes” (em seu voto pelo prosseguimento da agdo em 2015%°), “o que
vai acontecer no caso atual, eu ndo sei. Mas o tribunal terd que fazer a avaliacdo levando em
conta um quadro de grande responsabilidade institucional” (durante o processo’?) e “nds néo
devemos brincar de aprendizes de feiticeiros. Se querem impeachar um presidente, ndo se
aproveitem desse tipo de situagdo. O tribunal ndo ¢ instrumento. Resolvam os seus
problemas” (em seu voto de 2017°"). Observa-se que essas expectativas nem sempre sio
uniformes, pois podem variar de acordo com a posi¢do dos atores no campo e ao longo do
tempo, aproximando-se tanto da base de legitimidade regulativa, que pode determinar regras e
sangdes para alguns papéis sociais, quanto da base cultural-cognitiva, em que os padrdes de
entendimentos compartilhados sobre determinada norma de comportamento podem oscilar
juntamente com as mudangas culturais.

O pilar cultural-cognitivo enfatiza a centralidade dos elementos culturais-cognitivos
das instituigdes: as concepgdes compartilhadas que constituem a natureza da realidade social e
os quadros pelos quais o significado ¢ construido, sendo que essa perspectiva foca “nas
facetas semioticas da cultura, tratando-as ndo simplesmente como crengas subjetivas, mas
também como sistemas simbolicos percebidos como objetivos e externos aos individuos”
(Scott, 2008, p. 57). Identifica-se nos discursos dos atores o mecanismo mimético como
forma de justificar suas agdes através de uma légica compartilhada, um padrio de
comportamento comum, conforme nos exemplos do ministro Napoledo Filho: “todos os
mandatos foram contaminados por esse dinheiro . . . Mas todas as metralhadoras estdo
apontadas para este mandato . . . Foi so a presidente Dilma e Temer que foram eleitos pela
poupanga? E os outros do PT ¢ do PMDB?32, “Se for aceito isso, abre um leque infinito de
puni¢des para todo mundo que foi eleito com essa poupanga™?, “abuso de poder politico tem
em toda reelei¢do’**; do ministro Herman Benjamin “o empresario Marcelo Odebrecht herdou
uma cultura de propina de uma familia que ha trés geragdes dominou os poderes constituidos
do Brasil e idealizou um dos maiores e mais sofisticados esquemas de corrup¢do do
mundo”; e da ministra Rosa Weber “se esta pratica se repetiu, se esta pratica se repete, se
vai continuar a se repetir, ¢ muito triste para o Brasil™3.

Dessa forma, conclui-se pela possibilidade de analisar o processo de legitimidade a
partir dos diferentes pilares institucionais, refor¢ando a complexidade das instituigdes
publicas como o TSE, bem como do campo organizacional no qual essas organizagdes da
justica se inserem. Nos exemplos elencados foram encontradas combinagdes das trés bases de
legitimidade, que se diferenciam e se relacionam entre si, a partir das quais foi possivel
identificar, conforme Scott (2008), as caracteristicas de acesso a legitimidade, a variar de
acordo com os elementos institucionais destacados e com os atores consultados. Na base
regulatoria, verificou-se o fato de o TSE ser uma organizaciao legalmente estabelecida e de
agir em conformidade com requerimentos legais e regulatorios; do ponto de vista normativo,
o debate foi em torno da conformidade das ac¢des da instituicdo publica com os padrdes
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normativos e as expectativas morais do campo organizacional; por fim, no nivel cultural-
cognitivo, observou-se a consonancia ou ndo de uma légica de acdo compartilhada, por meio
de a¢des culturalmente difundidas.

Consideracoes Finais

Seja de contestagdo, de corroboracdo ou simplesmente informativa, todas as
manifestagdes dos atores do campo organizacional a respeito do evento critico podem compor
o processo de formacao e construgdo coletiva de entendimento sobre a adequagao da atuacao
da organizagdo e, consequentemente, de sua legitimidade. As falas dos ministros foram
amplamente reproduzidas pela midia, sejam de declaracdes, dos votos ou de palestras.
Considerando que o TSE, enquanto organizacdo da justi¢a que exerce diversas fun¢des em um
ambiente altamente institucionalizado, carrega em si aspectos que demandam multiplos niveis
de analise, buscou-se captar a esséncia desse debate através da andlise das manifestacdes
desses atores. Nesse sentido, no material selecionado nessa pesquisa, foram analisadas todas
as citagdes diretas e indiretas de todos os atores que tiveram suas falas reproduzidas pela
midia.

Apesar da expectativa de um julgamento judicial ser extremamente técnico e isento,
baseado nos indicadores do pilar regulativo, observa-se que varias outras dimensdes sao
consideradas na constru¢do do entendimento acerca do evento, levando a necessidade de
analisar organizagdes institucionalizadas considerando sua complexidade e do campo, com o
olhar processual sobre a legitimidade tanto no nivel organizacional como no nivel
institucional. Os achados corroboram com o entendimento de Scott (2008, p. 62), em que na
maioria das formas institucionais empiricamente observadas, encontra-se ndo apenas um dos
elementos basicos, mas uma variacdo combinada dos pilares regulativo, normativo e cultural-
cognitivo.

Proximos estudos no campo de administragdo da justica poderiam avaliar as bases de
legitimidade em outras organizacdes da justica e proporcionar mais evidéncias para
elaboracdo de instrumentos que permitam observar a legitimidade dessas organizagdes.
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